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RESUMO

O presente objetiva analisar o “poder” de modificacio unilateral dos contratos
administrativos, ius variandi, sob uma perspectiva diversa daquela comumente trabalhada
pela doutrina. Para tanto, em primeiro lugar, tratar da matéria desde o surgimento do contrato
administrativo no sistema francés, no qual, tdo-logo se estabeleceu o debate, presente foram
as contraposicdes das teses que, de um lado, pretenderam visualizar os contratos
administrativos como um instituto juridico autdbnomo e, de outro, a partir do direito privado.
Dessa dicotdmica andlise, ainda no sistema francés, surge o primeiro debate acerca da
existéncia de uma figura juridica contratual prdpria do direito administrativo. Mais tarde,
assentada a premissa de que existem contratos administrativos, trabalhou-se, ainda no sistema
francés, a idéia de que divide os contratos entre contratos administrativos e contratos privados
da administrag@o. O primeiro capitulo encerra versando sobre o surgimento da discussdo no
sistema brasileiro e, ainda, da aceitacio pacifica pela doutrina, legislacdo e jurisprudéncia, dos
contratos administrativos. Da mesma forma, trata da questio relativa as diferentes correntes
de andlise dos contratos administrativos e dos contratos privados da Administracdo. A
premissa que norteia o debate do segundo capitulo, por sua vez, é de que, pelo critério da
substancialidade insita aos contratos administrativos, pode-se dizer que todos os contratos
celebrados pela Administracio, no plano dos principios, sdo contratos administrativos em que
pese, por vezes, materializados por instrumentos privados. Com base na revisdo da relagdo de
administracdo, a partir do regime juridico-administrativo, o trato da questdo objetiva
demonstrar que, antes de poder, a Administracdo exerce um dever de alterag¢@o unilateral dos
contratos, sempre fundado numa situag@o concreta de interesse publico. Assentada a premissa
de que a alteracdo por dever da Administragio se funda no interesse publico, e por
decorréncia da relagdo de administracdo, o terceiro capitulo trabalha a aplicacdo do dever
desta funcdo administrativa sobre os contratos de concessdo de servi¢o publico, bem como de
todas as circunstancias dai decorrentes, em especial, aquelas que dizem com a manutengdo da
relacdo entre encargos e beneficios do concessiondrio, protegida sob a nomenclatura de
intangibilidade da equacdo econdmica financeira. Enfim, objetiva o estudo justamente
verificar que, no plano dos principios, a relagdo de administragdo decorrente dos ajustes
contratuais, porquanto inerente ao atendimento de uma finalidade imanente ao interesse
publico, sempre poderd ser alterada, por imperativo de necessidade, desde que assegure,
sempre e sempre, os direitos do contratante privado, no mais das vezes, consubstanciado na
protecdo da equagdo econdomico-financeira.

PALAVRAS-CHAVE: direito administrativo - contrato administrativo — contrato privado da
administracdo — dever de alteracdo unilateral — concessdo de servi¢os publicos — equilibrio
econdmico-financeiro.

ABSTRACT

L'étude suivante a pour but d'analyser le "pouvoir" de modifications unilatérales des contrats
administratifs, ius variandi, d'un point de vue différent de celui communément traité par la
doctrine. C'est pourquoi, en premier lieu, I'on a cherché a étudier la matiere des la naissance
du contrat administratif au sein du systeme francais dans lequel une fois le débat établi, il y a
eu un conflit entre les theses qui, d'un coté envisagent les contrats administratifs en tant
qu'institut juridique autonome et de l'autre, les percoivent par le biais du droit privé. De cette
analyse dichotomique l'on a vu naitre, toujours dans le systéme francgais, le premier débat au



sujet d'une figure juridique contractuelle propre au droit administratif. Plus tard, en s'appuyant
sur la prémisse qu'il existe des contrats administratifs, on a travaillé sur le fait, et ce toujours
dans le systeme francais, qu'il existe un partage des contrats entre contrats administratifs et
contrats privés de I'administration. La fin du premier chapitre parle de la naissance (au sein du
systeme brésilien) de la discussion et de l'acceptation des contrats administratifs de la part de
la doctrine, de la législation et de la jurisprudence. De la méme manicre, on a traité de la
question relative aux différents courants d'analyse des contrats administratifs et des contrats
privés de 1'Administration. La prémisse qui meéne le débat du deuxieme chapitre a, quand a
elle, comme théme le critere de substantialité inhérent aux contrats administratifs, on peut dire
que tous les contrats célébrés par 1’administration, dans le domaine des principes, sont des
contrats administratifs bien qu'ils soient parfois matérialisés par des instruments privés. En se
basant sur la révision du rapport d’administration, a partir du régime juridico-administratif, le
traitement de la question objective démontrera que, avant d’exercer un pouvoir,
I’administration exerce un devoir de modification unilatérale des contrats, toujours fondée sur
une situation concrete d’intérét public. Une fois démontrée la prémisse prouvant que la
modification par devoir de 1’administration est fondée sur 1’intérét public et en est une
conséquence, le troisieme chapitre traitera de I’application du devoir de cette fonction
administrative sur les contrats de concession du service public, ainsi que toutes les
circonstances qui en sont la conséquence et plus particuliecrement celles qui traitent du
maintien du rapport existant entre les charges et les avantages du concessionnaire, rapport
protégé selon la nomenclature de I’intangibilité de 1’équation économique financiere. Enfin,
on se doit d’€tre objectif et de vérifier que, au niveau des principes, le rapport de
I’administration provenant des ajustements contractuels et donc inhérents au service de
I’intérét public, pourra toujours étre modifié, pour une question de nécessité, tant qu’il
garantira pour toujours les droits du contractant privé et dans les autres cas de
consubstantialité dans la protection de 1’équation économico-financiere.

MOTS-CLEFS: droit administratif - contrat administratif — contrat privé de 1'administration
— rapport de l'administration public — devoir de modification unilaterdle — concession de
services publics — 1"équilibre financier.
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1 INTRODUCAO

Desde o estudo do Direito Administrativo cldssico’ , S€ja no contexto europeu,
seja entre nos, este subsistema juridico trilhou um longo caminho compreendido entre a
pacifica aceitacdo de atos unilaterais® baseados em poderes que se sobrepunham ao
interesse privado até a recente aceitacio de métodos consensuais.

A disciplina fundada em regras “derrogatérias” do direito comum, em
principios proprios e de autonomia indiscutivel, vem sofrendo uma sistemdtica e efetiva
mudanga de paradigmas. Do estudo centrado na figura da Administra¢do Publica®, passa
o Direito Administrativo a primar pelo inarreddvel desiderato de dar condi¢des para a

implementagdo dos direitos fundamentais. >

! Por Direito Administrativo cléssico, no presente estudo, deve-se entender o conjunto de estudos que conformam as
primeiras bases de estudo da disciplina, mormente no periodo oitocentista, construido a partir de duas concepgdes. A
primeira, do Estado de policia; a segunda, de seu turno, do liberalismo politico. Contra cada qual das concepgdes,
foram impostos alguns desdobramentos posteriores: contra a primeira, impds a idéia de incluir, ndo apenas regulando
normas internas da atividade Estatal, mas também regulando as prerrogativas em relagio aos particulares e, ainda, no
que tange a segunda, implementou-se um estatuto juridico em oposi¢cdo ao “complexo das relagdes juridicas entre
privados”. HESPANHA, Anténio Manuel. O Direito Administrativo como emergéncia de um governo activo
(C.1800-C.19100). In Revista de Histéria das Idéias, 2005, Cie; FI-UC, 26. p.119-159. Disponivel em
http://www.hespanha.net/ (acesso em 10/11/2006).

2 0 direito administrativo tem por objeto dar as pessoas administrativas e a seus agentes, os poderes necessdrios ao
desempenho de sua missdo, que é gerir os interesses piiblicos e assegurar a satisfacdo das necessidades coletivas.
WALINE, Marcel. Droit Administratif. Paris: Sirney, 1957. p.28. Ou, como bem refere HAURIOU tem a
Administracdo (...) em virtude da possessdo de direitos de autoridade piiblica, da prerrogativa de ag¢do propria e de
uma dominag¢do incontestdvel sobre as normas de direito, ocupam as administracées piiblicas posicdo de
superioridade muito evidente, em relagdo aos administrados(...) HARIOU, André. A utilizagio em direito
administrativo das regras e principios do direito privado. In: Revista de Direito Administrativo. n.°1, Fasciculo II, Rio
de Janeiro: Fundagdo Getilio Vargas, abril 1945, p.467.

3 Veja-se, nesse passo, as atualissimas ponderacdes de MORAND-DEVILLER para quem (...) le consensualisme
influence donc de plus em plus les modes d’action de l’administration. MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Le droit
administratif francais et sés révolutions tranquilles. In: Avila, Humberto Bergmann (Org). Fundamentos do Estado de
Direito. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.50. No mesmo sentido, COUTO E SILVA, ao asseverar que (...) fenémeno
relativamente recente nas relacoes entre o Estado e os individuos na realizacao de fins de interesse piiblico tem sido
a busca de decisoes administrativas por meios consensuais. COUTO E SILVA, Almiro do.Os individuos e o Estado
na realizacdo de tarefas publicas. In. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio (organizador). Estudos em
Homenagem a Geraldo Atalida. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p.101.

4 Com base no entendimento predominante naquele contexto histérico-juridico, o mestre Ruy Cirne Lima escreveu
magistral artigo sobre o conceito fundamental do Direito Administrativo que, naquela concepgdo, dizia com o
conceito de administragdo. Para ele, diversamente do que ocorria no direito privado, cuja atividade administrativa se
apresentava multifdria, no direito publico a atividade pressupunha o encontro de um centro, alguma coisa que lhe
atribuisse unidade: o Estado. Segundo o autor, o problema do dominio ptblico e do patrim6nio administrativo dizia
respeito a problemas capitais da ciéncia do direito administrativo e, concluindo: (...) a fim de resolvé-los cabalmente
hd de referi-los a um conceito fundamental, e esse conceito fundamental, repitamo-lo, ainda uma vez, é o conceito de
administragdo(...) , entendimento este fundado, também, na conhecida sintese de MAYER, para quem (...) o direito
administrativo é o direito préprio da administragdo. CIRNE LIMA, Ruy. “O conceito fundamental do direito
administrativo”, RDA, 1948, p.64.

> Do vetusto, mas necessério conceito na caminhada ja referida, o Direito Administrativo propde libertacdo da idéia
de “conjunto de regras” relativas ao servico publico (Jeze), para assumir, vez por todas, a conceituacdo afinada com o
pressuposto democratico vigente, para que seja, portanto, entendido como (... )sistema que regula as relacdes internas
e externas da Administragdo Piiblica, as quais passam a ser conceituadas como as que se orientam ndo apenas por
regras, mas pelo plexo sistemdtico de principios, regras e valores, organicamente articulados e regentes da
Administragdo Publica, de molde a respeitar e fazer respeitar os direitos e garantias fundamentais dos cidaddos(...).



As profundas transformacdes® por que passou o Direito Administrativo,
portanto, se situam sobremaneira nesse hiato, no qual os fendmenos foram surgindo a
medida que os Estados foram se desenvolvendo e as instituicdes alternando seus
proprios conceitos. No entanto, para que haja correta interpretacio do que hoje
corresponde ao Direito Administrativo, ou melhor, para que se possa fundamentar seu
desiderato com base nos instrumentos existentes, ha que se compreender seu passado
para, aceitando o presente, refletir sobre o seu futuro’.

Parte-se, antes de tudo, de duas premissas sem as quais nada do que serd

tratado no presente terd validade: i. o Direito Administrativo ndo esta dissociado do

FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p.85-86.

 Em concatenado estudo acerca das “inovagdes no Direito Administrativo” Di Pietro aponta, com acuidade, para o
fato de que este subsistema no Brasil € tributdrio, desde suas origens, (...) a influéncia do direito estrangeiro. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. “Inova¢des no Direito Administrativo Brasileiro”, In: Revista Interesse Publico,
2005, p.39.

7 Um sumdrio importante que aponta pelo menos algumas das principais alteragdes sofridas pela disciplina, ao longo
do tempo, € delineado por CASESSE. Delimitando algumas caracteristicas, o jurista italiano aponta aqueles que, por
algumas razdes, entende como principais pontos de identificacdo dos fundamentos da disciplina. Ao depois, enfrenta
cada qual dos topicos apontando as alteragcdes, ou melhor, a mudanca de paradigma sofrida pelo Direito
Administrativo. A primeira das caracteristicas reside, segundo ele, na nacionalidade da matéria, afirmando que (...) o
direito administrativo tinha um forte vinculo com o Estado e este com o territorio, compreendido como o espago de
identidade, no qual existia interpenetragcdo entre a forca e o territorio. (p.16) O segundo traco caracteristico
apontado pelo autor diz com a idéia de “sobreposi¢do do interesse publico sobre o interesse particular”, o qual traz
consigo, a um sé tempo, o principio da legalidade e o poder discriciondrio. (p.17) A terceira caracteristica apontada
pelo autor decorre do “regime administratif” (que traz no seu bojo as chamdas “prerrogativas da administracdo”);
nesse cendrio, no qual 2 Administracio sio conferidos poderes “exorbitantes”, o direito administrativo passa a ser um
direito especial, diverso do privado, (...) porque fundado sobre uma radical desigualdade, unilateral e singular. E
conduzird a busca de espécies diferentes de propriedade, contratos e responsabilidade, proprias deste direito e
separadas do direito privado. (p.17) Com isso, abandonando o direito privado, o direito administrativo passa a
constituir (...) um sistema independente de regras e principios, onde a contratualidade e o consenso eram limitados
pela presengca de um direito de maior peso. Formava-se, assim, a dicotomia direito administrativo/direito civil.
(p-17); a quarta caracteristica apontada pelo autor identifica o Direito Administrativo como um direito governativo,
entre Administracdo e parte do Poder Executivo, que com ele compartilhava tracos essenciais, tais como a unidade, a
centralizagdo e a uniformidade. O quinto trago desenha o Direito Administrativo como aquele que dispde de um juiz
especial. (p.17) Colocadas as caracteristicas em andlise, uma a uma, o autor demonstra que, com o passar do tempo,
estas velhas premissas ndo mais sdo encontradas, pelo menos nas acepgdes iniciais. Em primeiro lugar, aponta o
abandono da idéia de Estado como tnica fonte do Direito Administrativo e, mais do que isso, constata a europeizagao
e internacionalizag¢do do direito administrativo (p.18), razdo pela qual hoje o direito administrativo encontra-se ligado
a uma pluralidade de ordenamentos juridicos. Em segundo lugar, aponta que nao ha falar em supremacia da
Administragdo Publica nos moldes instituidos, deixando ela de ser atributo permanente da Administracdo para se
tornar privilégio concedido, caso a caso, pela lei; depois, a supremacia e a unilateralidade foram efetivamente
substituidas pelo consenso e pela bilateralidade (...) reconhecendo-se ao cidaddo mecanismos efetivos para solugdo
de seus litigios com a Administrac@o. (p.19) Em terceiro lugar, as formas privatisticas passam a aperfeicoar o direito
administrativo. Dessa constatacdo emergem quatro outras situagdes: o direito privado torna-se prevalente como
forma, mas ndo como substancia (esta permanece sendo a vontade ou o interesse publico); maior simetria entre as
formas de colaboracdo e consenso entre autoridades publicas e privadas; em terceiro lugar, a (...) confluéncia do
direito administrativo e do direito privado produz uma refragdo dos institutos, pela qual as nogoes fundamentais do
direito administrativo(...) se dilatam, desnaturam e degradam, até se tornarem indefiniveis, multiplicando estatutos,
modelos e tipos por causa da hibridizagdo(...). A quarta caracteristica diz com a dissociagdo do direito administrativo
dos governos nacionais, submetendo-se, agora, por exemplo, aos organismos comunitarios. Por fim, a constatagdo de
que cada vez mais as administragdes publicas sdo submetidas integralmente ao Judicidrio e a jurisdi¢cdo torna-se
menos especial. (p.21) Das novas caracteristicas da disciplina surgem algumas contradi¢des e, ainda, sugere o autor a
tomada firme de posi¢@o do jurista do novo século, sobretudo no que tange ao aproveitamento das bases do direito
administrativo para aplicagdo aos novos institutos, enfim, aos novos tempos e em frente aos novos paradigmas.
CASSESE, Sabino. As transformag¢des do Direito Administrativo do século XIX ao XXI. In: Revista Interesse
Publico, 24. Notadez: Sapucaia do Sul, 2004. p.13-23.
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Direito Constitucional, antes disso, dele decorre diretamente, como instrumento de
atuacdo/efetivacdo dos principios consignados na Constituicdo; ii. o Direito
Administrativo moderno impde ao Estado o dever de implementacdo dos direitos
fundamentais, finalidade dltima e indissocidvel de todo e qualquer atuacdo calcada na
relacdo de Administrac@o Publica.

O tema central, do presente estudo, versa sobre uma tipica relacdo de
administracdo, qual seja, aquela que emana do contrato administrativo®, do regime sobre
ele aplicivel e sua fundamentacdo inarreddvel para que se possa acolher uma
“prerrogativa” do Estado consubstanciada no ‘“poder” de alteracdo unilateral dos
contratos administrativos, especialmente nos contratos de concessdo de servigos
publicos. Vencendo vetustas concepcdes, assim como ja se manifesta considerada
parcela da doutrina, a tendéncia que se impde € a de deixar de lado a expressdo “poder”,
para, alargando a nova visdo sobre o fendmeno, acatar a idéia de um “dever” de
alteracdo unilateral, fundado no interesse publico.

Entretanto a andlise do contrato administrativo ha se ser efetivada mediante
observancia concomitante de um dos elementos que, decisivamente, sempre incide
sobre o ajuste, qual seja o tempo. ’

Para tanto insta observar, necessariamente, a memoria do Direito
Administrativo para, a partir dela, buscar a figura juridica do contrato de direito publico,
em especial do administrativo. Isso porque tratar do contrato administrativo €, no
contexto juridico atual, temporalizé—lolo, razdo pela qual imperioso € voltar para ndo
renunciar, sob pena de despreparo para o futuro.

No primeiro capitulo cumpre estabelecer e identificar, por assim dizer, a
memoria do contrato administrativo, pois € ela (...) que lembra existir o dado e o
instituido. Assim, (...) os acontecimentos que importaram e ainda importam e sdo

suscetiveis de conferir um sentido (uma direcdo e um significado) a existéncia coletiva

¥ 0 contrato, no século passado, constitui no instrumento mais importante de colaboragio entre os individuos e o
Estado.

’ Aunque no haya sido frecuentemente seiialado, el tiempo es, sin duda, el elemento decisivo de la economia
contractual. El contrato es la antecipacion de lo que vendrd, es el futuro irrevocablemente comprometido — em esto
consiste su fuerza especifica y também su funcion, particularmente econémica. OST, Francois. Tiempo y Contrato.
Critica del pacto faustico. In: DOXA — Cuadernos de Filosofia del Derecho, v. 25, 2002, p. 597.

10 (...) Veja-se: o tempo se constrdi literalmente, ele se “temporaliza”. E por isso que, se podemos “dar” o tempo,
modalidade que privilegiamos, podemos igualmente “tomd-lo”, “passd-lo”, “perdé-lo”, “encontrd-lo”,” matd-lo”,
“ganhd-lo”, “remontd-lo”(...). OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugio Elcio Fernandes. Bauru, SP: Edusc,

2005. p.13.
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e aos destinos individuais(...)"" do contrato administrativo serdo tratados, religando o
presente ao passado.

Nesse contexto, os tragos dados pelo sistema francés, nascedouro do Direito
Administrativo, podem designar muito do que ainda se tem como pertinente aos
contratos administrativos entre nds, em especial, no que tisna as questdes relativas as
clausulas denominada ‘“exorbitantes” do direito comum e, ainda, acerca das
“prerrogativas” inerentes 2 Administracdo. Somente a partir da “memoria” do contrato
administrativo viabilizar-se-4 entender o motivo pelo qual, durante muito tempo, de um
lado, foi negada sua existéncia e, de outro, buscam os autores fundamenti-lo como
instituto inerente ao grupo de atividades mais caras da Administracio Pdblica. '*

Sem que se desligue da tradi¢do francesa, e quanto menos dos robustos
argumentos trazidos pela doutrina alema e italiana, acerca da inexisténcia dos contratos
administrativos, recordando também os indispensdveis argumentos de tradicionais
autores patrios, no segundo momento verifica-se a necessidade de perdoar, sair da
tradi¢do, mas sem que dela se desligue.”” Por isso, ao longo dos subtdpicos serdo
demonstrados elementos atuais, verdadeiros contornos que demarcam as linhas de
projecdo dos contratos administrativos nos diferentes sistemas, até chegar no direito
brasileiro.

Até porque, no nosso sistema, talvez por decorréncia da lei'!, da jurisprudéncia

: s 15 . A
€, quanto mais, da doutrina sequer se faga referencia a inexisténcia dos contratos

1 OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugdo Elcio Fernandes. Bauru, SP: Edusc, 2005. p.13.

A mesma situagdo € constatada por CASALTA NABALIS, porém noutro contexto: (...) Ora, a este propdsito, hd a
referir que, apesar da idéia de contrato andar intimamente associada ao direito publico, a categoria contratual, no
entanto, defrontou-se, durante muito tempo, com sérias dificuldades para assegurar um ‘campus’ proprio neste
dominio juridico. Porém, com o andar do tempo — a que ndo alheio a evolugdo e a compreensdo da sociedade e do
Estado naturalmente das relagées intercorrentes entre estes dois polos — forma-se desfazendo alguns preconceitos e
impondo as evidéncias, tendo o contrato tomado assento no direito piiblico, dominio em que a sua presenga jd ndo é
hoje em dia seriamente contestada por ninguém em tese geral. NABAIS, Jose Casalta. Contratos Fiscais (reflexdes
acerca de sua admissibilidade).Coimbra: Almedina, 1994. p.13-14. Na mesma linha Hartmut Maurer, para quem (...)
na atualidade ndo mais se trata da admissibilidade fundamental do contrato administrativo, embora ocasionalmente
ainda se encontrem vozes criticas e recusantes, mas da penetragdo dogmdtica do direito contratual administrativo,
em especial, o esclarecimento dos pressupostos juridicos, da configuragdo juridica e das consegiiéncias dos vicios.
Esse esclarecimento também poderia ser um pressuposto essencial para isto, que o contrato administrativo, na
prdtica, seja empregado intensificadamente. MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. Tradug@o: Luis
Afonso Heck. Sdo Paulo: Manole, 2006. p.424.

13 (...)A Grécia do século 5° antes de nossa era, ao inventar, entre outras coisas, a democracia e a tragédia, permitiu
pensar como desligar o tempo, liberar a memdria e, assim, dar uma segunda chance ao passado.(...). OST, Frangois.
O tempo do direito. Tradugdo Elcio Fernandes. Bauru, SP: Edusc, 2005. p.145.

14 Atualmente, tratam de contratos administrativos, em geral, no Ambito da Administragdo Publica Federal, sob as
‘vestes de normais gerais”, os seguintes diplomas legais: Lei n.° 8.666/93 (que estabelece as normas gerais das
licitagdes publicas, com alteragdes introduzidas pela Lei n.° 8.883/94); Lei n.° 8.897/95 (que determina regras gerais
sobre as concessdes e permissdes de servigos publicos); Lei n.° 10.520/2002 (que institui nova modalidade de
licitagdo, o “pregdo); Lei n.° 11.079/94 (que determina normas gerais para as licitacdes e contratacdo de parceria
publico-privada); Lei n.° 11.07/05 (que estabelece normas gerais de contratagdo de os consércios publicos) e, ainda, a
nova Lei Federal n.° 11.284/06 (que trata do estabelecimento de regras gerais para as concessdes das florestas
publicas).
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administrativos (ressalvada posi¢o unica), aceitando os autores, sem sequer cogitar do
seu critério e quanto menos de sua substancialidade, como figura insita ao nosso
Direito.

Fato é que hoje o novo'® Direito Administrativo é caracterizado pela submissdo
aos principios fundamentais, de modo que o exercicio da fun¢do administrativa se da
sob o pélio do regime juridico-administrativo, pelo qual se instrumentalizam tanto a
emissdo dos atos unilaterais, como as cada vez mais caracteristicas negociais”, dai
decorrente a atualidade e importancia do tema.

Desligar, mas sem que se faca tdbula rasa do passado, a critica da tradigado se faz
necessdria para alicercar o futuro. Impende, para tanto, reconhecer a importancia do
esquecimento, pois ele é tdo necessario (...) como o repouso do corpo e a respiracdo do
espirito; ele responde a natureza descontinua do tempo, cujo prosseguimento(...) é
entrecortado de pausas e intervalos, atravessado de rupturas e surpresas.'®

O esquecimento, nesse contexto, assume funcdo diversa daquela trabalhada por
OST, para delinear a pausa necessdria entre o passado e o inicio do estudo da situacéo
presente relativa a matéria.

Assim, encerrado o corte histérico, dar-se-4 inicio ao estabelecimento dos
primeiros contornos relativos aos contratos administrativos no sistema brasileiro.
Porém, nesse momento é que poderd ser vislumbrado o viciado hiato no que tange a
auséncia de um debate mais firme acerca da substancialidade dos contratos
administrativos.

Isso se verifica, por exemplo, por conta de que a doutrina pdtria, em que pese

aceitar a existéncia de duas modalidades de contratos da Administragéo publica, quais

15 (...) a doutrina brasileira, praticamente e sem oposigdo jurisprudencial, denomina contrato administrativo a figura
cujos tragos foram bosquejados, reconhecendo-lhes as mesmas caracteristicas que lhe sao imputadas no Direito
Francés. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 20 ed. Malheiros: Sdo Paulo,
2005. p.581.

16 Nas precisas palavras de Juarez Freitas: (...) o jovem Direito Administrativo estd deixando de ser monoldgico para
se tornar dialégico e aberto, menos unilateral ou impositivo: trata-se de uma lenta transformacdo que permite
viabilizar, por exemplo, formulas de transagdo, conciliagdo e acordos preliminares a edi¢do de atos administrativos,
mormente em face da fragmentacdo da idéia de supremacia da Administracdo Publica (antiga caracteristica do
século XIX e da maior parte do século XX), fendmeno que se explica, em larga medida, pela relativizacdo miitua dos
principios. (...). FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 3ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004. p.26.

"E o que aponta Maurer, com atualidade notdvel, ao afirmar que (...) O contrato administrativo (juridico-
subordinativo) é hoje considerado genericamente como um “instrumento de regulacdo necessdrio e legitimo da
administragcdo”. Ele possibilita uma administracdo flexivel e, sobretudo, que satisfaz também casos atipicos. Ele
corresponde, em especial, as idéias de um administracdo moderna, democrdtica-estatal-juridica, que vé o cidaddo
ndo s6 como mero sidito, mas como sujeito de direito independente e parte da administracdo e, por isso, segundo a
possibilidade, o inclui co-responsavelmente no sucesso administrativo. MAURER, Hartmut. Direito Administrativo
Geral. Traducdo: Luis Afonso Heck. Sdo Paulo: Manole, 2006. p.425.

'8 OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugdo Elcio Fernandes. Bauru, SP: Edusc, 2005. p.153.
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sejam os contratos administrativos e os contratos privados da Administracio, ndo trata
do critério de estabelecimento dessa figura juridico-administrativa.

O problema, ao que parece, reside no historico fato de que, “embevecida com a
descoberta” do contrato administrativo, a doutrina logo deixou de lado o debate de
fundo (acerca de suas origens, substancialidade), para ocupar-se, mais e mais, de
aperfeicoar o novo instituto as mudancas que o tempo se lhe impds. 19

Porém, o novo Direito Administrativo reclama, em primeiro lugar, a necessaria
(re)leitura da relacdo de administragdo e do regime juridico-administrativo incidente
sobre os contratos, fundado, sobretudo, nos direitos fundamentais™ e, por decorréncia
disso, vinculado direta e irrestritamente aos principios (constitucionais) que regem a
Administracdo Pudblica. No centro desse cendrio é que se busca a fundamentagdo
substantiva do contrato administrativo que, na sua esséncia, é tdo jovem quanto o
préprio Direito Administrativo™'.

Identificados os critérios que determinam o contrato administrativo, no sistema

juridico brasileiro, serdo tracadas algumas caracteristicas do regime dominante dos

19 Aqui, fazemos coro 2s ponderacdes de ESTORNINHO: “Embevecida com a sua “descoberta cientifica”, a
doutrina cedo esqueceu a origem do contrato administrativo e dedicou todo o seu esforco ao aperfeicoamento dessa
nova nog¢do. ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003. p.21.
Note-se que a ponderacgdo da autora portuguesa se encaixa na nossa realidade.

20 Rompendo com todos os *“ engessados conceitos ”” de hd muito consolidados na doutrina nacional, Juarez Freitas e,
posteriormente, Justen Filho, trabalham o Direito Administrativo intimamente ligado, antes de tudo, aos direitos
fundamentais. Acerca dos direitos fundamentais e sua eficacia vide, por todos, WOLFANG SARLET, Ingo. A
Eficacia dos Direitos Fundamentais. 6ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

2 Constatagdo que ¢é feita por vdrios juristas, dentre os quais CAETANO, para que: (...) na verdade, as idéias
fundamentais do Direito Privado que no continente europeu chegaram ao século XX foram elaboradas pelos
Jjurisconsultos romanos. As suas institui¢oes e de defini¢oes estdo consagradas nos grandes monumentos juridicos da
época do Império, posteriormente glosadas e comentadas por ocasido do renascimento do Direito Romano na Idade
Média e desde entdo sdo veneradas em todas as sociedades onde se manteve o essencial das tradi¢ées latinas quanto
a fonte, natureza e efeitos das pessoas, a propriedade e posse de bens e sua transmissdo em vida ou por morte, a
garantia dos direitos. A evolugdo exigida pelas transformagdes sociais foi-se processando sempre arrimada a essa
veneragdo conservadora que a estabilidade das concepgoes relativas as relagdes entre individuos tornou possivel. Ao
passo que o Direito Administrativo surge como sistema de doutrina apenas nos alvores do século XIX. CAETANO,
Marcelo. Principios Fundamentais do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1977. p.19. Como se V&, da
licdo do referido autor, ao passo que o direito administrativo estava para nascer, o direito civil (direito privado) ja
apresentava contornos bem definidos. Convém fazer a ressalva de que com isso ndo se estd afirmando que, hoje, o
direito civil ndo esteja baseado em paradigma diverso; ao contrario, o que se pretende afirmar é que a pouca idade da
disciplina pode, por vezes, explicar a razdo de algumas de suas discussdes mais importantes. Nesse sentido, quadra
transcrever importante ponderacdo de GONCALVES. Para ele (...) até ao século XX, a actuagdo da Administragdo
fazia-se em geral através de formas e dos processos do direito privado: procedimentos que hoje se consideram
claramente piiblicos eram regulados pelos institutos de direito civil (...). Mas, no final do século XIX, inicia-se uma
fase que alguma doutrina qualifica por fase ou época da grande publicizacao(...). GONCALVES, Pedro. O contrato
administrativo (uma institui¢do do direito administrativo do nosso tempo). Coimbra: Almedina, 2003. p.12-13. No
mesmo sentido, a conhecida constatacdo de WEIL ao asseverar que (...) o direito administrativo data unicamente do
iltimo tergo do século passado. E um direito jovem, que sofreu, em menos de cem anos, uma rdpida evolugdo. Cada
uma das etapas que ultrapassou marcou-o, alids, de forma indelével e, embora seja comodo falar em termos de
tempo e de crescimento, seria talvez mais exato evocar uma imagem geologica: a cada uma das idades corresponde
uma camada diferente, tal como o direito administrativo actual comporta elementos que remontam a diferentes
épocas e, portanto, derivam de concepgdes muito diversas. A compreensdo deste fendmeno é essencial a quem queira
conhecer esta disciplina e, melhor ainda, compreender os seus problemas mais fundamentais(...). WEIL, Prosper. O
Direito Administrativo. Tradugao Maria da Gléria Ferreira Pinto. Coimbra: Almedina, 1977. p.11.
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principios de Direito Publico que se lhe aplica, a partir de uma (re)leitura da relagdo de
Administracdo Publica, fundada na alocagdo inarreddvel dos principios num patamar
mais privilegiado do que as regras. Mas, aqui, ja se pode vislumbrar o futuro.

Assentada a premissa fundamental segundo a qual o regime juridico incidente sobre os
contratos administrativos decorre dos principios da Administracio Publica (centrados
nos direitos fundamentais) é que se podera cogitar da alteracio unilateral legitima nos
contratos administrativos, esta que, sobretudo nas concessdes de servigco publico,
afigura-se verdadeiro exercicio de um dever fundamentado no interesse publico de
ajustamento do contrato, limitada, bem por isso, pelo principio da intangibilidade da
equacdo econdmico-financeira.

5 CONCLUSOES

1. O surgimento do contrato administrativo no sistema francés decorreu de uma
especial interpretacdo conferida ao principio da separacdo dos poderes e da reparticdo
de competéncia jurisdicional (critério da jurisdi¢do competente). No primeiro momento
de promocao dos estudos relativos a teoria dos contratos administrativos, os autores
identificam a autonomizag@o processual (tdo-somente) de determinados contratos da
Administracdo, por intermédio do critério da forma e formalidades e, portanto, tratam
do fendmeno sob prisma meramente extrinseca ao contrato. Nesse passo, o primeiro
impulso doutrindrio foi o de comparacdo entre contratos administrativos e contratos
privados.

2. A “substantivacdo” da identificacdo do contrato administrativo surge da
verificacdo de que existem contratos administrativos e contratos privados da
Administracdo, submetendo-se os primeiros a jurisdi¢do administrativa e estes a
jurisdi¢do comum, baseado no critério de natureza juridica das partes. Entretanto, com a
substantivacdo do critério de identificagdo do contrato, passou-se a analisar os contratos
a partir de diferentes critérios (imediata utilidade, objeto do servigo publico, cldusulas
exorbitantes, cldusulas exorbitantes/servico publico, regime exorbitante, ambiente
exorbitante).

3. Com a ocorréncia de uma verdadeira sucessdo de critérios pode-se afirmar que
ndo se estabeleceu um critério unico de identificacdo dos contratos administrativos, e
que o unico modo de diferenciacdo dos contratos reside na identificacdo de seus
elementos substantivos. O regime juridico-administrativo diferencia-se, nessa medida,
impondo a singularidade dos contratos administrativos, também em relacdo aos
chamados contratos privados da Administragdo. No cenédrio franc€s venceram as idéias

que separaram 0s contratos administrativos dos contratos privados da Administragdo,
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tanto por conta da legislagdo que assim estabeleceu, quanto pelo entendimento
doutrindrio e jurisprudencial.

4. O sistema alemao, em oposi¢do ao francés, inicialmente negou a existéncia de
contratos administrativos sob o argumento de que tais situa¢des juridicas ndo seriam
mais dos que atos administrativos unilaterais ou, quando muito, de figuras hibridas;
além disso, a auséncia de substancialidade suficiente para erigir os contratos
administrativos fez com que fosse aceita tdo-somente a categoria dos contratos juridico-
privados da Administragéo.

5. Paulatinamente, este sistema foi flexibilizando seu entendimento e alinhando-
se as concepgdes menos autoritarias do Direito Administrativo, de modo que a doutrina
passou a aceitar o contrato de direito publico, o qual teria o mesmo efeito juridico do
que um contrato de direito privado. Este posicionamento, entretanto, excluiu dessa
possibilidade o contrato de concessdo de servigo publico (ou, ainda, por ato bilateral,
conven¢do-unido) e, mais do que isso, manteve um sentido para o contrato
administrativo, relativamente ao conceito francés. Isso porque foi concebido como um
modo alternativo de atuacdo da Administragdo Publica, relativamente ao ato
administrativo.

6. Ao longo dos anos 50 formulou-se, no sistema alemio, a teoria do Direito
Privado da Administracdo, fundada na idéia segundo a qual ndo hd 6bice ao uso de
mecanismos de direito privado para o desempenho de fungdes que tenham por
finalidade o interesse publico. O critério de que langa mdo a doutrina para defini¢do do
ambito de aplicacdo do Direito Privado da Administracio é o do imediato cumprimento
das propostas da Administracdo ou de fins publicos, por intermédio da participacdo em
relacdes juridicas tipicas de direito privado.

7. A grande mudanca de entendimento, no sistema alemio, deu-se por
oportunidade da entrada em vigor, em 1977, da Lei do Procedimento Administrativo,
quando consideravel parcela da doutrina passou a aceitar o contrato administrativo com
base no argumento de que seu fundamento legal consta expressamente do §54 da
VwVfg.

8. A formacdo originaria do Direito Administrativo no contexto juridico-italiano
deixou um amplo espaco para a utilizacdo do direito privado, tanto assim que passados
mais de vinte anos da unificagdo italiana, firmou-se, primeiramente na ciéncia da
matéria, e, posteriormente, com reflexo na jurisprudéncia, uma tendéncia publicista, por

assim dizer, unilateral. Este movimento foi, posteriormente, substituido por uma espécie
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de “publicizacido generalizada”, o que se fez tdo-somente por conta do implemento de
novas formas interpretativas das normas juridicas italianas. No sistema italiano, enfim,
os autores nem objetam nem questionam a natureza privada de contratos privados
celebrados para a consecugdo de fins publicos.

8. Alinhando-se, com particularidades, as teses alemds, parte da doutrina
administrativista italiana refutou a idéia de que pudesse o contratto del diritto publico
(e, por conseqiiéncia, dos contratos administrativos) configurar, efetivamente, relacéo
contratual, aceitando tais relagdes como atti di sottomissione, nos quais a vontade do
particular serve tdo-somente de elemento de validade do ato administrativo unilateral

9. Somente na década de 90, talvez por conta do estimulo alemao, € que leis
italianas passaram a dispor, ao elaborar as regras do procedimento administrativo,
acerca do contrato ou do acordo como forma de atuacdo administrativa, como
alternativa ao ato administrativo. Assim, aceita-se a existéncia de contratos de direito
publico (a2 semelhanca do modelo alem@o), v.g. contrato de funcdo ptblica e contrato de
concessdo, ao lado dos contratos juridico-privados, os quais tém cumprem a precipua
funcdo de garantir o bom funcionamento da Administragdo, sendo utilizados para
aquisicdo de bens e servigos (referidos contratos, no entanto, sdo submetidos ao regime
legal determinado no Cédigo Civil e de Comércio, motivo pelo qual sdo julgados pelos
tribunais civis).

10. Os contratos administrativos surgem, no Brasil, por influéncia direta do
direito francés, no entanto, a legislacdo, de inicio, ndo acompanha este movimento.
Encontram-se, de um lado, dois autores, no Brasil, que acolheram a tese da inexisténcia
de um contrato administrativo e, de outro, a quase unanimidade a doutrina acolhendo,
de ha muito, referidos contratos.

11. Decorridas sucessivas alteracdes legislativas, hodiernamente, os contratos
administrativos sdo estabelecidos por intermédio de uma série de leis que impuseram
inclusive a criagdo de modalidades semelhantes aquelas pertencentes ao sistema francés,
a exemplo da concessdo de servicos publicos.

12. Identifica-se, atualmente, a cisdo em trés correntes diferentes no que
concerne aos contratos administrativos; a primeira, que nega sua existéncia; a segunda,
que faz a diferenciacdo entre os contratos administrativos € o contratos privados da
Administracdo e, por fim, aquela que norteia o presente estudo, que entende que todos
os contratos celebrados pela administragdo sdo contratos administrativos. Com isso,

pretende-se assentar que sobre todos os ajustes celebrados pela Administracdo
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submetem-se ao regime juridico-administrativo, sendo que a utilizagdo de mecanismos
de direito privado para realizagdo das contrata¢cdes em nada tem o conddo de afastar os
principios que sobre elas incidem.

13. No primeiro momento do contrato administrativo, no sistema brasileiro, ao
passo que a doutrina j4 adotava e apontava tracos caracteristicos deste instituto em
consonincia com o posicionamento francés, verifica-se que, analisada a legislacdo da
época, bem como as decisdes judiciais, o acanhamento de aceitacdo do instituto era
evidente, de sorte que a propria legislacdo determinava a aplicac@o de regras privadas.

14. No andar dos tempos, entretanto, houve uma sucessdo de critérios para
definicdo dos contratos administrativos e, além disso, uma verdadeira mescla entre eles:
i. ajustes efetuados pela Administracdo Publica direta e indireta (critério da natureza
juridica das partes); ii. previsdo de prerrogativas da Administragdo (critério das
clausulas exorbitantes); iii.“ajustes” em sentido amplo, em que haja formacdo de
vinculo e a estipulagc@o de obrigacdes reciprocas (critério estatutdrio); iv. estipulacio de
um regime préprio de aplicagdo (critério do regime juridico exorbitante), inclusive com
incidéncia nas formas “privatisticas” de contratacdo. Contudo, verifica-se a subsisténcia
de pelo menos um critério substancial, qual seja a presenca da Administracdo num dos
polos do ajuste.

15. A disting@o de critérios para identificacdo dos contratos administrativos no
que se refere aos contratos administrativos e os contratos privados da Administracéo
resta adstrita tdo-somente ao plano formal, ndo existindo, portanto, qualquer anélise de
substancialidade numa ou noutra modalidade contratual. A questdo, nesse passo, parece
residir no fato de que a legislacdo prevé a utilizacdo de contratos reconhecidos no
direito privado para aquisicdo de bens ou contratagdo de servigos pela Administracdo. A
conclusdo atilada por parcela da doutrina é que sob tais ajustes ndo haveria lugar para
falar-se na existéncia de “prerrogativas” da Administracio. Mesmo que essa mesma
doutrina reconheca a debilidade do critério de distin¢do, contratos privados da
Administracdo/contratos administrativos, em face do disposto nos arts.54, 62, §3° da Lei
8.666/93, a tese subsiste calcada fundamentalmente no campo das regras.

16. Entrementes, a andlise do contrato administrativo sob o ponto de vista do
critério substancial, observada no presente estudo, tem o conddo de determinar a
inarredavel aplicacdo do regime juridico-administrativo e, por conseqiiéncia, o regime
juridico dos contratos publicos sob todas as formas de contratos administrativos. Isso

porque do ponto de vista substancial dos contratos administrativos, repisa-se, nao
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existem contratos privados da Administragdo, sendo que todos os contratos sdo
administrativos porque se sujeitam ao peculiar regime de direito puiblico, historicamente
tido como “derrogatédrio do direito comum”.

17. O regime juridico-administrativo, conformado por principios que norteiam a
atividade contratual da Administracdo permite com que a andlise dos contratos seja
alcada ao patamar dos principios. Nesse passo, a relagdo de administragdo vinculada a
implementagdo dos direitos fundamentais faz com que todos os ajustes administrativos
sejam regulados por principios de direito ptiblico, mesmo quando instrumentalizados
por contratos de feicdo privada. Basta uma singela leitura dos exemplos trazidos da
jurisprudéncia para que se possa verificar que uma vez identificados elementos
substanciais, o regime aplicavel aos contratos é preponderantemente publico.

18. Em razdo disso, pode-se falar na fundamentalidade da existéncia das
chamadas “cldusulas exorbitantes”, as quais se afiguram instrumentos por meio dos
quais sdo concretizadas finalidades publicas nos contratos, muito embora ndo sejam
“cldusulas” na acepg¢do juridica comum. Antes disso, elas constituem deveres-poderes
que vinculam a atuacdo do administrador ptblico em face dos contratos administrativos.

19. De uma correta leitura do conteido da Lei de Licitacdes, em especial do
art.62, §3°, verifica-se que sdo estendidos aos contratos celebrados por mecanismos
provados a aplicacdo dos dispositivos de desestabilidade do vinculo contratual.

20. Também decorre do sistema administrativo francés a possibilidade de
modificacdo unilateral dos contratos administrativos, de acordo com a melhor doutrina e
com a recente jurisprudéncia do Conseil d Etat.

21. A modificacdo unilateral do contrato administrativo constitui um dever
decorrente de uma necessidade que emerge de uma relacdo juridica contratual-
administrativa vinculada ao interesse publico, que impde a Administracdo-contratante
modificar unilateralmente o ajuste para sua adequacio, limitada pela intangibilidade da
equacdo econdmico-financeira.

22. A alterag@o unilateral dos contratos administrativos, no mais das vezes, serd
instrumentalizada por intermédio de um ato administrativo (v.g.aditivo contratual) que,
a luz dos principios de direito publico, deve observar todos os direitos constitucionais
do contratado privado.

23. A substancialidade que identifica os contratos administrativos impde que

sobre 0s mesmos, sempre que existente hipétese concretamente aferivel de afastamento
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do desiderato inicial, sob o influxo do interesse publico, se imponha a Administracdo o
dever de modificacdo unilateral, observados os limites explicitos na legislagao vigente.

24. N#o h4 negar a importincia crescente dos servicos piiblicos na atualidade. A
medida que cresce de importancia essas essenciais prestacdes, com o tempo, cada vez
menos ¢ o Estado o responsdvel direto pela sua execucdo. Ao contririo, criou-se um
verdadeiro cendrio no qual os atores sdo empresas privadas de grande porte, que, por
delegacdo fazem as ‘“vezes” de Estado. O instrumento juridico mais importante
relacionado a prestacdo dos servigos publicos é o contrato de concessdo de servigos
publicos, que, atualmente, representa as modalidades de ‘“concessio comum” ou
“concessdo de obras publicas”, “concessdo administrativa” e “concessdo patrocinada”.
Referido instrumento € tido como um dos mais tipicos exemplos de contrato
administrativo por natureza.

25. Na esteira do entendimento trabalhado no presente, o contrato de concessio
de servigo publico é um contrato administrativo trilateral por intermédio do qual o
concedente transfere ao concessiondrio, temporariamente, a prestacdo de um servico
publico essencial ao usudrio (e, por vezes, a Administragdo), vinculada aos principios
que compdem o regime juridico-administrativo, assegurando-lhe, para tanto, a
remuneragdo por intermédio do pagamento de tarifas ou de subvengdes publicas e a
intangibilidade do equilibrio econdmico-financeiro.

26. No que diz com o espago interno da relacio juridica contratual na concessao,
sublinhe-se a manifestacdo de autonomia formal entre concessiondrio e concedente,
aquele se sujeitando ao controle e fiscalizacdo deste, o que em nada desnatura a relacdo
contratual. Convém recordar-se que a concessao de servigos publicos é um contrato que
se submete ao regime juridico-administrativo e, portanto, nele integram cldusulas
denominadas “exorbitantes”, todas fundadas nos principios de direito publico e, desta
forma, legitimos instrumentos para sua implementagao.

27. Na exata medida em que o concessiondrio se submete voluntariamente as
condicdes estipuladas no edital de licitagcdo, inclusive sujeitas & renovacdo antes da
assinatura do contrato e até mesmo depois de formada a relacdo contratual
(excepcionalmente), o poder concedente se vincula a atuacio diligente na observancia
da equacdo econdmico-financeira, inclusive ao “restabelecimento concomitante” ditado
na lei de concessdes. Impende que se reconheca que a intangibilidade da equacdo
econdmico-financeira do contrato assume patamar de equivaléncia direta em relacdo ao

interesse publico manifestado na alteracdo do pacto.
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28. Consideram-se essenciais, nos contratos administrativos, modo geral,
clausulas que facam referéncia ao seu objeto, drea de abrangéncia, prazo, preco do
servigo, critérios e procedimentos para reajuste e revisdo das tarifas, os direitos e
deveres dos usudrios, enumeracido de encargos do concessiondrio, direitos e deveres
relativos a expansdo dos servigos, aplicacio das penalidades administrativas,
reversibilidade dos bens, causas de exting¢do, dentre outras.

29. As tarifas constituem um dos elementos mais importantes dos contratos de
concessdo, dai o motivo pelo qual imprescindivel que, previamente a sua fixagéo, seja o
poder concedente compelido a elaboracdo de estudos que permitam visualizar o impacto
destas, tanto no que tisna ao equilibrio dos contratos, prazo de sua duracio, bem como a
obediéncia ao principio da modicidade.

30. Ao passo que a revisdo tarifaria podera resultar de: (a) alteracdo unilateral do
contrato; (b) superveniéncia medidas gerais emanadas pelo Poder Publico, isto é, que
ndo digam com o contrato de concessdo, mas que de qualquer sorte atinjam-no,
especialmente no que diz com a equagdo inicialmente ajustada (fato do principe); (c)
ocorréncia de eventos imprevistos e que incidam sobre a parte econdmica do contrato
(teoria da imprevisdo), o reajuste nos contratos de concessdao ndo guarda natureza de
instrumento de atualizag@o da tarifa apenas para cobrir custos e lucros, uma vez que a
parcela que se refere a amortiza¢do do investimento efetuado pelo concessiondrio nao
constitui custo da prestagdo do servigo publico. Nesse passo, deve ser reajustada com
base em indice geral, que ndo deve refletir a variagdo dos pregcos dos insumos
necessdrios a prestacdo do servico, e serve também para eventual correcdo a parcela
relativa & amortizacdo do investimento.

30. Entende-se, pacificamente, que decorre da esséncia do contrato de concessao
de servicos publicos a possibilidade de alteracdo das cldusulas relativas a prestacdo do
servico publico (ou regulamentares). Porém, a tnica fonte regulamentar competente
para exercicio de modificagdes unilaterais dos contratos de concessao ¢ a lei.

31. Ocorre que, por vezes, a alteracdo das cldusulas ditas regulamentares dos
servigos publicos pode implicar, sem que seja esse o proposito, alteracdo da parte
intangivel do contrato, qual seja a equacdo econdmico-financeira, o que implicard no
direito do concessiondrio ao restabelecimento dos beneficios pelo aumento de encargos.

32. Observa-se que diversas sdo as situacdes nas quais poderd ocorrer a
quebra/alteracdo da equac@o econdmico-financeira do contrato, a exemplo da edicdo de

leis ou até mesmo por decisodes judiciais.
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33. O artigo 9°, §4° da Lei de Concessdes estabelece que a recomposicido da
equacdo econdmico-financeira dos contratos deverd ser concomitante a ocorréncia das
situacdes de instabilidade seja por conta das alteracdes unilaterais no pacto pelo
concedente, seja por decorréncias outras. Bem por isso que uma exegese mais adequada
do dispositivo tende a levar o interprete a conclusdo de que tdo-logo se facam presentes
as condicdes para implementagdo de uma nova tarifa, essa serd medida que se impde.
Por certo, todos os prejuizos decorrentes desse lapso de tempo entre a efetivacio do ato
unilateral modificador e a vigéncia da nova tarifa deverdo ser suportados pelo
concedente, configurando justo pleito do concessiondrio. Além disso, acaso ocorra
“omissdo abusiva” na sua recomposicdo, novamente, terd o concessiondrio direito ao
pleito indenizatério, calculado a partir de todos os prejuizos aferiveis da inércia
proposital do concessionario.

34. Em suma, o que se tem € que os contratos administrativos, dada sua
substancialidade, submetem-se a incidéncia de um regime juridico diferenciado, de sorte
que a relacdo de administracio que consubstancia o ajuste permitird, sempre que
fundado em razdes de interesse publico, a alteracdo do vinculo, o qual se traduz em
dever do administrador, encontrando restricdes do ponto de vista do principio da reserva

legal e, ainda, no principio da intangibilidade da equagdo econdmico-financeira.



